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A proposta de emenda constitucional que modifica o capitulo do Sistema
Tributario da Constituigdo, enviada recentemente pelo Poder Executivo
Federal ao Congresso Nacional, elimina, a partir do exercicio de 1998, o
IPl e o ICMS e cria, em substituigdo, um novo imposto partilhado pela
Uniao e pelos estados e Distrito Federal (art. 22 da emenda). Se aprovada
a proposta, este imposto, a exemplo de seus antecessores, sera cobrado
pelo método do valor adicionado e terd, para cada mercadoria ou servigo
incluido em sua base (idéntica a do ICMS), duas aliquotas, uma estadual
e outra federal. Todas as exportacbes e bens de capital serdo
plenamente desonerados do imposto.

Assim, cada saida de mercadoria ou prestagdo de servigo de
comunicagéo ou de transporte interestadual ou intermunicipal gerara dois
débitos de imposto, um federal e outro estadual. Cada entrada de
mercadoria ou aquisicdo de servigo dara direito a dois créditos de
imposto, um contra a Unido e outro contra o estado de localizagao do
adquirente. Ao final de cada periodo de apuragéo (por exemplo, um més),
o contribuinte fara os balangos dos débitos e créditos relativos a Unido e
ao seu estado e recolhera os valores devidos, se houver. Caso se
verifique saldo credor a favor do contribuinte, seja com a Unido ou o
estado, o crédito sera aproveitado na forma estabelecida por lei
complementar, que prevera, inclusive, seu ressarcimento em dinheiro.

As aliquotas estaduais do imposto serao fixadas por resolugdo do Senado
federal e as federais por lei ordinaria. Ambas serdo uniformes, por
mercadoria ou servigo, em todo o territério nacional, e seletivas, em
fungéo da essencialidade dos bens. Nas operagdes interestaduais, tanto
a parcela estadual como a federal do tributo serao cobradas
integralmente no estado de origem da mercadoria; mas o texto da
proposta autoriza o Senado federal a adotar procedimentos que atribuam
o produto da arrecadagao da aliquota estadual, parcial ou totaimente, ao
estado de localizagédo do destinatario da mercadoria, para ajustar a
distribuicdo da receita entre o estado exportador e o importador a
desejada, a ser decidida pelo proprio Senado.

Alternativamente, o Senado podera reduzir a aliquota estadual, ficando a
aliquota federal automaticamente acrescida dos pontos percentuais que
vierem a ser reduzidos. Neste caso, a uniformidade de cada uma das
aliquotas -- estadual e federal -- ndo prevalece, mas a soma das duas
continua uniforme, ou seja, cada bem é sempre tributado com a mesma
intensidade em todo o territério nacional.

A alternativa descrita no paragrafo anterior nada mais é que a
explicitagdo de um procedimento extremamente simples para ajustar a
distribuigdo da parcela estadual do imposto entre os estados. Ela usa
uma caracteristica dos impostos sobre o valor adicionado -- o efeito de
recuperagdo (catch up effec) -- para resolver um dos principais
problemas do ICMS atual. A solugdo, buscada tanto no Brasil como na




Comunidade Econdmica Européia (CEE) desde a década de 60, s6 é
possivel em virtude da natureza do novo imposto: um ICMS partilhado
pela Unido e os estados.

Em poucas palavras, o problema de tributagéo do comércio interestadual
com o ICMS atual é o seguinte: se o imposto fosse totaimente cobrado no
estado de destino da mercadoria, haveria uma brecha para a sonegagao
(para o chamado “passeio da nota fiscal”: a mercadoria sairia como se
fosse destinada a outra unidade da Federagdo, sem imposto, e seria
entregue no proprio estado de origem para comercializagdo, iniciando
uma cadeia de sonegagodes); se o imposto fosse integralmente cobrado
na origem, seria resolvido o problema de sonegag¢ao, mas a distribuigao
da receita entre estados tornar-se-ia muito injusta, pois as unidades
deficitarias no comércio interestadual sdo, em geral, as mais pobres. Por
isso, adotaram-se para o ICMS atual aliquotas interestaduais mais baixas
que as internas.

Nesta sistematica, a distribuicdo da receita entre estados é menos injusta
do que no caso de cobranga integral do imposto na origem. A brecha para
sonegagdo continua a existir, embora o ganho do sonegador, que
depende da diferenga entre as aliquotas intema e interestadual, seja
menor. Como no caso de saidas com destino a Zona Franca de Manaus
as mercadorias ndo sofrem tributagdao, propiciando ganho maximo ao
sonegador, & preferencialmente la que as notas fiscais costumam
passear.

A sistematica atual promove também transferéncias nao desejadas de
recursos entre as unidades da Federagdo sempre que o imposto nao
incide sobre a operagdo seguinte a interestadual. Para entender este
ponto, tomemos como exemplo as exportagdes de produtos industria-
lizados, que sdo imunes ao ICMS. Vamos supor que o exportador adquira
uma mercadoria em outro estado, adicione-lhe algum valor e a revenda
para o exterior. Segundo a legisla¢do atual, a saida para o exterior ndo
sofre a incidéncia do imposto e o estado de localizagao do exportador tem
que conceder o crédito de imposto relativo a mercadoria que ele
comprou. Quando o imposto cobrado nas transagGes interestaduais
pertence, no todo ou em parte, ao estado de origem, a unidade da
Federagdo que exporta para o exterior é penalizada, pois esta
concedendo o crédito de um tributo que ela nao arrecadou, o que provoca
uma injusta transferéncia de recursos seus para o estado produtor da
mercadoria adquirida pelo exportador.

E importante, portanto, que se desvincule o local de cobranga do imposto
da destinagao dada aos recursos que ele gera. O ideal seria cobrar o
imposto na origem, para evitar sonegacgéao, e atribuir a receita ao estado
de destino da mercadoria, para que n@o haja a transferéncia de recursos
a que se refere o paragrafo anterior (e, também, para beneficiar os
estados menos desenvolvidos). Existem diversos procedimentos ja




propostos que permitiriam fazer isto com o ICMS atual (por exemplo, a
criacdo de um fundo para redistribuigdo da receita de operagdes
interestaduais ou de um sistema de compensagio das notas fiscais
interestaduais). Mas todos eles sdo, do ponto de vista operacional,
extremamente complexos e onerosos e, por isso, nunca foram postos em
pratica.

Quando o contribuinte paga um imposto partilhado pela Unido e os
estados, a desvinculagdo pode ser feita usando-se o procedimento
explicitado no texto da proposta de emenda do Poder Executivo, em que
a Unido faz as vezes de intermedidrio entre o estado de origem e o de
destino da mercadoria. O procedimento permite a cobranga integral do
imposto na origem e o rateio automatico da receita, na proporgao que se
desejar, entre os dois estados envolvidos na transagdo, sem qualquer
despesa de administragdo para os govemos federal e estaduais e sem
exigir obrigagdes acessodrias dos contribuintes.

Vamos supor, para simplificar o texto, que as aliquotas dos estados e da
Unido aplichveis a uma dada mercadoria sejam 15 e 4%,
respectivamente. Vamos supor também que o Senado federal decida que
a receita que cabe aos estados nas operagbes interestaduais deve
pertencer integralmente a unidade a que se destinem as mercadorias.
Para que isto ocorra, ele determina que a aliquota dos estados aplicavel a
todas as operagdes interestaduais seja igual a zero. No caso da
mencionada mercadoria, a aliquota da Unido aplicavel aquelas operagdes
fica automaticamente acrescida de 15 pontos percentuais (igual,
portanto, a 19%). O procedimento funciona da seguinte forma:

1. O contribuinte que realiza a saida de mercadoria para contribuinte
localizado em outro estado:

a) Langa na sua contabilidade um débito de imposto estadual, com
aliquota igual a zero, assegurada a manutengéo dos créditos de imposto
pago aos estados, referentes a operagbes anteriores; e

b) langa um débito de imposto federal, com aliquota igual a 19%,
mantidos os créditos relativos a imposto pago anteriormente a Unido.

2. Na entrada da mercadoria no estabelecimento do contribuinte do outro
estado,como conseqiiéncia do item 1, seu adquirente:

a) Nao tem qualquer crédito de imposto a langar contra o estado de
destino; e

b) lanca o crédito de imposto da operagéo interestadual contra a Unido,
com aliquota de 19%.

Os resultados deste procedimento extremamente simples correspondem
exatamente ao que se deseja:




a) A saida da mercadoria para outro estado sofreu tributagdo total
idéntica a que sofreria se fosse destinada a propria unidade. Nao ha
espaco para o “passeio da nota fiscal”.

b) A mercadoria saiu do estado de origem totaimente desonerada do
imposto estadual. Pagou zero ao sair e o contribuinte manteve os créditos
relativos a operagbes anteriores. Estes créditos correspondem a imposto
que o estado de origem arrecadou previamente. Logo, ele nada esta
perdendo.

c) Como a mercadoria entrou no estado de destino sem 6nus de imposto
estadual, este ndo tem qualquer crédito de imposto a conceder e, na
operagdo seguinte, estara arrecadando imposto, com a aliquota de 15%,
sobre uma saida cujo valor total inclui o da transagédo interestadual. Se a
saida seguinte for isenta (como as exportagbes) ou nao existir (por
exemplo, bens de capital), a mercadoria permanecera completamente
desonerada, exatamente como se deseja, sem que ocorra qualquer
transferéncia de recursos do estado de destino para o de origem.

d) Na operagao interestadual, foi langado pelo contribuinte um débito de
imposto a favor da Uniao que, de fato, € um débito a favor dos estados.
Mas, na operagéo seguinte, a Uniao tributa a saida da mercadoria com a
aliquota de 4% e concede crédito, com aliquota de 19%, ao contribuinte
que a adquiriu. O crédito anula o débito anterior e, ao final, a receita da
Unido é exatamente a correspondente a sua parcela do imposto (4%
sobre o valor da nova saida). Portanto, a Uniao nada ganha ou perde; s6
tem, de fato, o papel de intermediaria.

e) Em todo esse processo, nada aconteceu que complique a vida do
contribuinte que realizou a saida. Seus procedimentos contabeis foram
exatamente os mesmos de uma operagao intema e o imposto total pago
foi idéntico. Apenas debitou a mais na conta referente a Unido o que
debitou a menos na relativa ao estado.

f) Da mesma forma, nada complicou os procedimentos do contribuinte
que adquiriu a mercadoria. Apenas deixou de langar um crédito contra o
estado, compensado com o crédito maior langado contra a Uniao.

Caso o Senado federal prefira atribuir uma parcela da receita dos estados
ao estado de origem e outra ao de destino, o procedimento é idéntico ao
descrito, bastando mudar as aliquotas interestaduais da Unido e dos
estados.

Vamos supor que as aliquotas dos estados e da Unido aplicaveis a
mercadoria sejam 15 e 4%, como antes, mas que o Senado decida
atribuir 1/3 da receita que cabe aos estados a unidade de origem e 2/3 &
de destino da mercadoria. Para tanto, basta que ele fixe a aliquota dos
estados nas operagdes interestaduais em 5%. A aliquota da Unido fica




automaticamente aumentada para 14%. Neste caso, o contribuinte que
realiza a saida de mercadoria para outro estado langa na sua
contabilidade um débito de imposto estadual com aliquota igual a 5%,
assegurada a manutengdo dos créditos de imposto pago aos estados
relativos a operagdes anteriores e um débito de imposto federal com
aliquota igual a 14%, tendo direito aos créditos por imposto pago
anteriormente & Unido. Os resultados sdo analogos aos descritos
anteriormente.

Cabe lembrar, porém, que, caso a receita das operagdes interestaduais
nao seja totalmente atribuida ao estado de destino, este estara
concedendo crédito de imposto que nao arrecadou quando a saida
seguinte, realizada pelo adquirente da mercadoria, for isenta ou nio
existir (casos de exportagdes e bens de capital, respectivamente).
Mantém-se a situagdo que existe atualmente, com a vantagem, porém, de
eliminar a oportunidade de sonegagao propiciada pela diferenga entre a
aliquota intema e interestadual. A Unica forma simples de desonerar
completamente as exportagbes e bens de capital sem que ocorra
redistribui¢do injusta de recursos entre as unidades da Federagio ¢ a
adogao do principio de destino pleno no comércio interestadual.

Nos casos de petréleo e seus derivados e energia elétrica, o texto atual
da Constituicdo determina a n&o-incidéncia do ICMS sobre operagdes
que destinem esses bens a outros estados. Isto equivale, na pratica, a
atribuir a receita integralmente ao estado de destino do bem. Esta regra
foi mantida pelo texto da proposta de emenda, que determina que nas
transagbes interestaduais com esses bens a aliquota dos estados seja
eliminada e acrescida a da Unido. Este procedimento é idéntico ao
descrito nesta nota, com os mesmos resultados: a receita cabe
inteiramente ao estado de destino da mercadoria, servindo a parcela do
imposto que cabe a Unido apenas de meio para que a transferéncia de
recursos de um estado para outro se processe automaticamente através
da contabilidade dos contribuintes.

Finaimente, importa observar que tudo o que aqui foi exposto refere-se a
transagbes interestaduais entre contribuintes. As operagbes entre
contribuinte e nao-contribuinte séo, no texto da proposta bem como no
atual da Constituigéo, tratadas da mesma forma que operagdes intemas,
ou seja, a receita pertence integraimente ao estado de localizagdo do
produtor ou comerciante que realiza a saida.

Apresenta-se no Anexo a seguir um exemplo ficticio que mostra passo a
passo como funciona o imposto partilhado, especialmente nas operagdes
interestaduais.




ANEXO

EXEMPLO FICTICIO DE TRIBUTAGAO DO COMERCIO
INTERESTADUAL COM O ICMS PARTILHADO

Para facilitar o entendimento de como funciona a tributagdo pelo método
do valor adicionado e das questdes tratadas nesta nota, referentes as
operagbes interestaduais, vamos considerar uma cadeia ficticia de
produgdo e comercializagdo, muito simples mas suficiente para que se
discutam os aspectos aqui considerados.

Um produtor agricola vende uma certa quantidade de trigo a um moinho
localizado no mesmo estado por um valor T. Este valor é igual a
remuneragdo de seu trabalho e capital (valor adicionado), acrescido do
custo das sementes, fertilizantes e outros insumos agricolas que utilizou
para produzir o trigo. T nao inclui imposto algum, pois a lei decidiu que o
ICMS partilhado ndo incide sobre insumos da agropecuaria. Na venda do
trigo ao moinho, o imposto incide com aliquotas estadual e federal de 15
e 4% , respectivamente, sendo incluido no prego de venda ao moinho e
recolhido pelo produtor .

Quando o trigo entra no moinho, este, de posse da nota fiscal emitida
pelo produtor, langa em sua contabilidade os créditos referentes ao
imposto pago na transagdo. O moinho utiliza mao-de-obra e seus
equipamentos para fabricar farinha de trigo. O valor adicionado pelo
moinho ao transformar trigo em farinha, constituido pelos salarios pagos e
pela remuneragéo do capital investido, é igual a M. ’

O moinho vende a farinha produzida para uma padaria localizada em
outro estado por um prego, exclusive imposto, igual a F, que é a soma de
T e M. Sobre a farinha incide o ICMS partilhado, com aliquotas estadual e
federal de 15 e 4% , respectivamente.

A padaria, ao receber a farinha, anota em sua contabilidade os créditos
de imposto relativos a operagdo. A farinha é utilizada para fazer paes.
Para simplificar o exemplo, vamos supor que tudo o mais que a padaria
usa para fazer péo -- fermento, agua, energia etc. -- ndo sofre tributagao.
O valor desses insumos mais o da mao-de-obra e do lucro da padaria, ou
seja, o valor que ela adiciona ao da farinha quando faz os paes, é V.
Logo, o prego de venda ao consumidor, exclusive imposto, do lote de
paes que a padaria produziu com aquela farinha é P, igual a soma de F e
V. O consumidor paga um pouco mais, pois sobre a venda dos paes
incide o ICMS partilhado, com aliquota estadual de 15% e federal de 4% .

Os resultados da tributagdo dessa cadeia simples de produgdo e
comercializagéo pelo ICMS partilhado sdo apresentados, passo a passo,
nos quadros a seguir.




O Quadro 1 apresenta o caso em que o Senado federal ndo utiliza a
faculdade prevista na alinea a ou b do inciso IX do artigo 155, contido no
art. 2° da proposta de emenda. Este inciso prevé que o Senado podera,
nas operagdes interestaduais, estabelecer procedimentos que atribuam o
produto da arrecadagdo da aliquota dos estados (e Distrito Federal),
parcial ou totalmente, ao estado de localizagdo do destinatario da
mercadoria (alinea b); ou que poderd reduzir, nessas operagdes, a
aliquota estadual, hipétese em que a aliquota da Unido sera acrescida,
automaticamente, dos pontos percentuais que vierem a ser reduzidos
(alinea a). Como se verificard ao longo deste Anexo, o procedimento
indicado na alinea a nada mais é que a explicitagio de um dos
procedimentos possiveis previstos na alinea b.

Se o Senado nao fizer uso da faculdade que lhe é atribuida pelo texto da
proposta, a arrecadagdo da transagdo interestadual pertencera
integralmente ao estado produtor da farinha de trigo. Neste caso
(principio de origem), cada estado arrecada em proporgdo a sua
produgéo. No Quadro 1, o estado de localizagdo do moinho produziu T e
M e arrecadou 15% de (T + M); o de situagédo da padaria produziu V e
teve receita igual a 15% de V.

O Quadro 2 mostra, desconsiderada a coluna correspondente a
contabilidade da Unido, o que acontece com o ICMS atual. A aliquota dos
estados aplicavel a operagao interestadual é reduzida para 5%, ficando
esta operagdo com tributagdo menor que a aplicidvel a uma saida de
farinha de trigo para o préprio estado. Neste caso, a receita da operagéo
interestadual é repartida entre os estados de origem e de destino da
farinha nas proporgdes de 1/3 e 2/3, respectivamente. Mas fica aberta
uma brecha para sonegagdo. O moinho tem a possibilidade de realizar
uma saida interestadual ficticia, tributada com aliquota de 5%, e entregar
a farinha na padaria da esquina. Quando a fiscalizagéo verificar a
contabilidade do moinho nao vai achar qualquer irregularidade. Como a
administragéo fazendaria, cujos recursos sé@o escassos, pode fiscalizar
os poucos moinhos mas dificilmente se dedicard a verificagdo da
contabilidade de milhares de padarias, o risco de a sonegagido ser
descoberta é muito baixo.

E esta a brecha para sonegagéo, ralo por onde escorre parcela nao-
desprezivel da arrecadagdo estadual, que a proposta de emenda
constitucional do Poder Executivo fecha. O Quadro 3 mostra como
funciona a tributagdo neste caso. Vamos supor que o Senado federal
decida que, nas operagdes interestaduais, 1/3 da receita dos estados
deve pertencer ao estado de origem e 2/3 ao de destino da farinha. Para
fazer valer a decisdo, ele usa a faculdade prevista na alinea a do inciso
IX, exatamente como faz atualmente, reduzindo a aliquota estadual
aplicavel aquelas operagbes para 5%; porém, por forca da disposigao
constitucional, a aliquota da Unido fica automaticamente acrescida de 10
pontos percentuais, ou seja, igual a 14%. Agora, a tributagdo total




aplicada a operag&o interestadual é idéntica & de uma operagdo intema.
O moinho paga sempre 19%, néo importando o destino da farinha. Mas a
distribuicao da receita estadual € a mesma obtida no Quadro 2; e a Uniao
arrecada exatamente o que arrecadava. Nada mudou, exceto a brecha
para sonegagao que se fechou.

Vamos supor agora que, a partir da situagdo descrita pelo Quadro 3, o
legislador resolva isentar os bens que compdem a cesta basica, entre os
quais o pao. O Quadro 4 mostra o que acontece. Evidentemente a receita
total, tanto da Unido como dos estados, é nula. Mas o estado de
localizagdo do moinho arrecada 5% de F as custas do estado de destino
da farinha que tem que conceder o crédito para a padaria e ndo arrecada
nada, ficando com uma receita liquida de - 5% de F. A transferéncia de
recursos seria ainda maior (15% de F) se a situag&o inicial considerada
fosse a de adogéo plena do principio de origem (Quadro 1). A situagéo
mostrada no Quadro 4 existe sempre que ocorre uma isengéo (ou nio-
incidéncia) no final da cadeia de produgéo e comercializagio, como €é o
caso atualmente das exportagoes.

A adogado do principio de destino é a unica forma de evitar que a
transferéncia de recursos entre estados ocorra. Esta hipétese -- em que o
Senado federal reduz a zero a aliquota estadual aplicavel a operagdes
interestaduais, ficando a aliquota da Unido automaticamente ampliada
para 19% -- € apresentada no Quadro 5. Com o principio de destino, a
arrecadagao referente as transagdes interestaduais é integralmente
atribuida ao estado que importa a mercadoria. A arrecadagio de cada
estado fica proporcional ao consumo de sua populagdo. No exemplo, a
receita da parcela estadual do imposto pertenceria integraimente ao
estado de localizagédo da padaria, onde o pao foi consumido, se este nao
fosse isento.

Isto é exatamente o que propde o inciso X do art. 155, contido no art. 2°
da proposta de emenda, que nada mais faz que manter, para petrdleo e
seus derivados e energia elétrica, a situagdo prevista no texto atual da
Constituigdo, eliminando, porém, a oportunidade para sonegagido que
hoje existe e de que os estados tanto reclamam. Como se vé no Quadro
6, quando “a aliquota estadual e distrital federal é eliminada e acrescida a
da Unido”, como determina o inciso X, toda a receita da operagao
interestadual fica de posse do estado de destino da farinha. Para que o
exemplo se refira ao caso de combustiveis, basta trocar o produtor de
trigo pela refinaria, o moinho pelo distribuidor e a padaria pelo posto de
gasolina. De resto, é tudo igual e, como se verifica no Quadro 6, ao
contrario do que a imprensa tem farta e erradamente veiculado, nem um
centavo da receita dos estados fica em poder da Unido.
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